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Pitanje podzastupljenosti pripadnika manjina u tijelima jav-
ne vlasti bilo je tijekom cijelog procesa pristupanja Republi-
ke Hrvatske Europskoj uniji, a posebice tijekom pregovora 
u Poglavlju 23, koje pokriva materiju pravosu!a i temeljnih 
prava, kontinuirano isticano kao neadekvatno i nepotpuno 
ostvareno pravo pripadnika nacionalnih manjina. Pretpristu-
pnom politikom uvjetovanja Europska unija je poku"ala posti-
#i proporcionalniju zastupljenost pripadnika nacionalnih ma-
njina u tijelima javne vlasti, "to je rezultiralo nizom aktivnosti 
i mjera hrvatskih vlasti. Ipak, unato$ ozbiljnim nastojanjima 
Europske komisije da iskoristi proces pristupanja kao polugu 
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osnaženja prava manjina, uključujući i pravo na zastupljenost 
u tijelima javne vlasti, empirijski podaci upućuju na to da je 
broj pripadnika manjina u tijelima javne vlasti čak i smanjen 
tijekom pregovaranja. Istražujući taj pradoks politike uvjeto-
vanja, članak razmatra okolnosti pod kojima je pitanje podza-
stupljenosti manjina ušlo na dnevni red pregovora o pristupa-
nju Europskoj uniji te analizira je li uopće u zadatostima loše 
ekonomske situacije i prekobrojne državne uprave drugačijim 
političkim odlukama bilo moguće osigurati znatniju zastuplje-
nost pripadnika nacionalnih manjina u tijelima javne vlasti.
Klju!ne rije!i: politika uvjetovanja – Europska unija, prava 
nacionalnih manjina, zastupljenost pripadnika manjina, pri-
druživanje EU
1. Uvod
Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina iz 2002. (UZPNM) ključni 
je propis kojim su uređena prava i ostvarivanje prava pripadnika nacionalnih 
manjina u Republici Hrvatskoj. Unatoč pridjevu »ustavni« u nazivu zakona, 
UZPNM nema pravnu snagu Ustava, već je po svojim obilježjima organski 
zakon koji uređuje prava nacionalnih manjina i razrađuje ljudska prava i te-
meljne slobode koji su utvrđeni Ustavom.1 UZPNM obvezuje Hrvatsku na 
poštovanje i zaštitu prava svojih državljana koji su pripadnici nacionalnih ma-
njina i drugih temeljnih prava i sloboda čovjeka i građanina, vladavine prava 
i svih ostalih najviših vrednota ustavnog i međunarodnoga pravnog poretka 
(čl. 1.). UZPNM propisuje da se pripadnicima nacionalnih manjina osigu-
rava zastupljenost u tijelima državne uprave i pravosudnim tijelima, vodeći 
računa o njihovu sudjelovanju u ukupnom stanovništvu na razini na kojoj je 
ustrojeno tijelo državne uprave ili pravosudno tijelo (čl. 22/2.) i stečenim pra-
vima.2 Propisuje pravo pripadnicima nacionalnih manjina na zastupljenost 
1 U obrazloženju Odluke Ustavnog suda od 7. travnja 2010. navedeno je: »Ustavni 
zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske po sili čl. 131/2. Ustava jest propis koji ima 
pravnu snagu samog Ustava (jer se donosi i mijenja u postupku u kojemu se donosi i mijenja 
Ustav), a Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina je po sili samog Ustava (čl. 15/2.) 
organski zakon koji se donosi dvotrećinskom većinom glasova svih zastupnika (čl. 82/1.). U 
tom smislu, neovisno o nazivu ‘ustavni’, Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina nema 
snagu Ustava i Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.«
2 U obrazloženju čl. 2. Konačnog prijedloga UZPNM-a od 22. studenoga 2002. na-

































u upravnim tijelima jedinica lokalne i podru!ne (regionalne) samouprave 
(JLRS) sukladno odredbama posebnog zakona kojim se ure"uje lokalna i po-
dru!na (regionalna) samouprava i sukladno ste!enim pravima (!l. 22/3.). U 
popunjavanju radnih mjesta u tim tijelima predstavnici nacionalnih ma njina 
ostvaruju prednost pred ostalim kandidatima pod istim uvjetima (!l. 22/4.). 
Dakle, UZPNM-om je predvi"ena afirmativna mjera koja omogu#uje hr-
vatskim gra"anima prilikom javljanja na natje!aj za prijam u dr$avnu slu$bu 
pozvati se na prednost pri zapo%ljavanju temeljem pripadnosti nacionalnoj 
manjini. Osim toga, i Zakonom o dr$avnim slu$benicima iz 2005. (ZDS), 
Zakonom o sudovima iz 2013. i Zakonom o dr$avnom odvjetni%tvu iz 2013. 
(ZDO) propisana je du$nost tijela dr$avne uprave i pravosudnih tijela voditi 
ra!una o ostvarivanju zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina prili-
kom zapo%ljavanje novih dr$avnih i pravosudnih slu$benika. Ipak, zakonskoj 
razra"enosti unato!, ovaj mehanizam nije zna!ajnije pridonio razmjern(ij)oj 
zastupljenosti nacionalnih manjina u tijelima javne vlasti.
Ne !udi stoga da je pitanje podzastupljenosti pripadnika manjina u tijeli-
ma javne vlasti bilo tijekom pregovora o pristupanju Hrvatske EU konti-
nuirano isticano kao neadekvatno i nepotpuno ostvareno pravo. Politikom 
uvjetovanja poku%ala se posti#i znatnija zastupljenost pripadnika nacio-
nalnih manjina u tijelima javne uprave, %to je rezultiralo nizom aktivnosti 
i mjera na strani hrvatskih vlasti (npr. Akcijski plan za provedbu Ustavnog 
zakona za razdoblje 2011.–2013., Plan prijma pripadnika nacionalnih ma-
njina u dr$avnu slu$bu u tijela dr$avne uprave za razdoblje 2011.–2014.). 
Ipak, unato! ozbiljnim nastojanjima Europske komisije (EK) da iskoristi 
proces pristupanja kao mogu#nost unapre"enja ostvarivanja prava manji-
na, uklju!uju#i i pravo na razmjernu, odnosno odgovaraju#u zastupljenost 
u tijelima javne uprave, empirijski podaci pokazuju da je broj pripadnika 
manjina !ak i smanjen u usporedbi s prethodnim razdobljem 
ovom odredbom obuhva#ena su ona prava koja je Hrvatska prihvatila pismom Vlade Vije#u 
sigurnosti UN od 13. sije!nja 1997., ‘za zavr%etak mirne reintegracije regiona pod prijelaznom 
upravom’. Iz toga se vidi da su stupanjem na snagu UZPNM-a politi!ke obveze i jamstva Vla-
de Republike Hrvatske pripadnicima srpske nacionalne manjine s podru!ja pod nekada%njom 
Prijelaznom upravom Ujedinjenih naroda (UNTAES) postale de facto i de iure sastavni dio 
korpusa prava pripadnika nacionalnih manjina, koja su prihva#ena i zajam!ena UZPNM-om. 
Ostvarivanje ‘ste!enih’ prava pripadnika srpske nacionalne manjine s nekada%njeg UNTA-
ES podru!ja temeljem pisma Vlade Vije#u sigurnosti UN, odnosno temeljem odgovaraju#ih 
odredbi UZPNM-a bilo je i jest predmet odre"enih politi!kih prijepora, koji zahtijevaju dublju 
politi!ko-pravnu analizu i kojima se, iz toga razloga, ovaj !lanak ne bavi detaljnije. Zaklju!no, 
Ustavni je sud Odlukom od 29. srpnja 2011. u t. 27.3. primijetio ‘da poslije stupanja na snagu 
UZPNM-a postaje suvi%no bilo kakvo pozivanje na prethodno navedene akte kojima su dije-














Naime, prema rezultatima Popisa stanovni!tva 2001., pripadnici nacional-
nih manjina "inili su 7,47% ukupnog stanovni!tva Hrvatske, dok taj postotak 
prema rezultatima Popisa stanovni!tva 2011. iznosi kojih 7,6%–7,7%. Ipak, 
manjine nisu razmjerno, odnosno odgovaraju#e zastupljene u tijelima javne 
vlasti. Podaci pokazuju da je na dan 31. prosinca 2011. u tijelima dr$avne 
uprave i stru"nim slu$bama i uredima Vlade bilo zapos leno ukupno 52.165 
slu$benika i namje!tenika, od kojih 1.779 ili 3,41% pripadnika jedne od 22 
nacionalne manjine (Vlada, 2011: 23). Godinu dana kasnije udio pripadnika 
nacionalnih manjina u tim je tijelima ostao gotovo nepromijenjen, odnosno 
neznatno je smanjen i iznosio je 3,38% (Vlada, 2012: 29). Prija!nji pak podaci 
o stanju zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina, na dan 31. prosinca 
2009. i 31. prosinca 2010., pokazivali su da su pripadnici nacionalnih manji-
na "inili 4,22% odnosno 3,92% slu$benika i namje!tenika u tijelima dr$avne 
uprave i stru"nim slu$bama i uredima Vlade (Vlada, 2010: 24).
%lanak uvodno opisuje modalitete kojima je napredak Hrvatske u pregovori-
ma za "lanstvo u EU bio, izme&u ostalog, uvjetovan provo&enjem proaktivne 
politike zapo!ljavanja pripadnika manjina. U nedostatku pravne ste"evine 
koja bi legitimirala takvu politiku uvjetovanja, Unija je, kao i u prethodnim 
valovima pro!irenja, upori!te svojim pretpristupnim kriterijima nalazila u po-
stoje#im me&unarodnim standardima manjinske za!tite koji su iznjedreni u 
okviru drugih me&unarodnih organizacija, a koji predvi&aju i pravo pripadni-
ka nacionalnih manjina na sudjelovanje u javnom $ivotu. Kako je EK tijekom 
pregovora inzistirao na cjelovitoj i djelotvornoj provedbi odredbi UZPNM-a 
na svim razinama vlasti, u godi!njem dijelu rada slijedi pregled mjera koje su 
hrvatske vlasti poduzimale u razdoblju pristupanja kako bi zadovoljile politiku 
uvjetovanja u pogledu ostvarivanja zastupljenosti pripadnika manjina u tijeli-
ma javne vlasti sukladno UZPNM-u. Zaklju"no, rad analizira je li u zadatosti-
ma nepovoljne ekonomske situacije i prekobrojne dr$avne upave druga"ijim 
politi"kim odlukama bilo mogu#e osigurati znatniju zastupljenost pripadnika 
nacionalnih manjina u navedenim javnim tijelima.
2.  Poku!aj pove#anja zastupljenosti pripadnika 
nacionalnih manjina u tijelima javne uprave 
politikom uvjetovanja u postupku pristupanja 
Europskoj uniji
Za razliku od prethodnih dvaju valova pro!irenja na dr$ave srednje i isto"-

































tiralo !lanstvom u EU (Grabbe, 2003: 303–331), u teku"em valu #irenja 
Unije, kojem pripada i Hrvatska, »politi!ka uvjetovanost postaje zahtjev-
nija, kompleksnija, nedore!enija, uz manje izvjesno punopravno !lanstvo 
za dr$ave u pretpristupnom procesu, ni$i stupanj financijske pomo"i, uz 
optere"eni kontekst geopoliti!kih i ekonomsko-recesijskih doga%anja u 
Europi i svijetu« (Be#irevi", 2013: 183). Anastasakis sugerira da politika 
uvjetovanja primijenjena na zemlje zapadnog Balkana, osim #to poma$e 
demokratsku tranziciju i konsolidaciju, ujedno poti!e transformaciju pos-
tkonfliktnih dru#tava. Prema njemu, zbog tih okolnosti ne !udi da je po-
litika uvjetovanja za regiju postala sveobuhvatnija i slo$enija, i kao takva u 
isto vrijeme !esto osporavana od dijela politi!kih elita i gra%ana regije (Ana-
stasakis, 2008: 365). Bieber sli!no tvrdi da uvjetovanje za zemlje zapadnog 
Balkana ne mo$e biti tek logi!an nastavak prethodnih politika uvjetovanja 
za zemlje srednje i isto!ne Europe. Po njegovu mi#ljenju, »i uvjeti i njihov 
u!inak na dr$ave znatno se razlikuju u odnosu na prethodna pro#irenja. 
Stoga se postoje"a literatura o EU uvjetovanju ne mo$e lako primijeniti na 
zapadni Balkan te je nu$no razumjeti specifi!ne posljedice koje proizlaze iz 
me%uzavisnosti dodatnih uvjeta i (ponekad, od dijela stanovni#tva, ospora-
vanih novonastalih) dr$ava i politi!kih sustava« (Bieber, 2012: 3).
Politkom uvjetovanja EU utje!e na doma"e institucionalne i politi!ke 
promjene zemalja koje te$e !lanstvu u Uniji. Snaga politike uvjetovanja 
temelji se na !injenici da Komisija i dr$ave !lanice mogu tijekom cjelo-
kupnog procesa zaustaviti napredak u pristupanju dr$ave kandidatkinje, 
kada god neki od tih dvaju aktera ustvrdi da zemlja kandidatkinja ne zado-
voljava pretpristupne uvjete. Prema Be#irevi", »upravo je ta definiranost 
procesa kandidatkinjama omogu"avala da jasno slijede proces screeninga, 
ispunjavanje kopenha#kih kriterija, otvaranje pregovora, zatvaranje po-
jedinih pregovara!kih poglavlja i zatvaranje pregovora, #to je klju!ni as-
pekt aktivne uvjetovanosti EU« (Be#irevi", 2013: 194; v. i Grabbe, 2001; 
Grabbe, 2006). Pretpristupno je uvjetovanje za teoreti!are europeizacije 
Schimmelfenniga i Sedelmeiera »strategija pregovaranja u kojoj EU poti-
!e vladu vanjskim inicijativama da postupa u skladu s njezinim uvjetima« 
(Schimmelfennig, Sedelmeier, 2004: 663; Benedek et al., 2013). Hughes, 
Sasse i Gordon smatraju da mnogobrojni formalni i neformalni pritisci i 
uvjetovanja pridonose snazi vanjskog poticaja u podru!ju primjene pret-
pristupnih kriterija koji, poput za#tite prava nacionalnh manjina, nema 
upori#ta u pravnoj ste!evini EU (Hughes et al, 2005; Toggenburg, 2003). 
Pridham je, na primjer, utvrdio da je ve" ishod pristupanja novih dr$ava 
!lanica 2004. bio dokaz nepotpune provedbe politike uvjetovanja. Smatra 














vrha prema dolje, a osim toga Bruxelles je pritisak na zemlje srednje i 
istočne Europe vršio u relativno kratkom roku. Takve su okolnosti rezulti-
rale poglavito uspjehom u formalnom zadovoljenju kriterija od strane ze-
malja kandidatkinja (Pridham, 2008: 373), ali nisu nužno pridonijeli pro-
mjeni društvene klime u novim zemljama članicama u pogledu povećane 
tolerancije prema manjinama ili pak supstantivnom poboljšanju kvalitete 
života (nekih) manjinskih skupina (Kochenov, 2008a). 
Pristupanje u članstvo EU uvjetovano je prihvaćanjem pravne stečevine 
EU, tj. svih pravnih propisa na kojima počiva EU i njezin institucionalni 
okvir. No, pitanje zaštite manjina uvedeno je 1993. na pretpristupni dnev-
ni red, a da nije imalo uporište u pravnoj stečevini Unije (Pentassuglia, 
2001; Henrard, 2002; Hillion, 2004; Kochenov, 2008b; Petričušić, 2008). 
Tek je Lisabonskim ugovorom pitanje poštovanja prava pripadnika ma-
njina priznato kao jedno od vrijednosti na kojima se Unija temelji (Rodin 
et al., 2010). Te su temeljne vrijednosti »zajedničke državama članicama 
u društvu u kojem prevladavaju pluralizam, nediskriminacija, tolerancija, 
pravda, solidarnost i jednakost« (čl. 2). No, i bez tog normativnog uteme-
ljenja u pravnoj stečevini, pitanje priznanja i zaštite manjinskih prava još 
je od 1993., dakle od ustanovljenja tzv. kopenhaških kriterija za članstvo, 
element politike uvjetovanja koji naglašava »poštovanje i unapređenje de-
mokratskih pravila, postupaka i vrijednosti« (Pridham, 2002: 956).
Mnogobrojnost narodnosti kojima je priznat status nacionalne manjine,3 ali i 
rat zbog kojeg je došlo do značajne distancije prema pripadnicima nekih od 
nacionalnih manjina u Hrvatskoj (Banovac, Boneta, 2006; Banovac, 2009; 
Vujević Hećimović et al., 2010), osobito je istaknuo politički kriterij za član-
stvo koji zahtijeva da zemlja kandidatkinja osigura poštovanje i zaštitu osoba 
koje pripadaju manjinama. Taj je kriterij uključen već prilikom razmatranja 
hrvatskog zahtjeva za članstvo u EU koi je Hrvatska formalno podnijela 21. 
veljače 2003. Na nj je EK podsjetio i u travnju 2004. kada je izdao pozitivno 
Mišljenje o zahtjevu (EK, 2004), prema kojem su manjine još uvijek nedovolj-
no zastupljene u javnom sektoru, a primijećeno je i da »Vlada, pozivajući se 
na praktične teškoće, proračunska ograničenja i, u slučaju sudstva, na neovi-
snost sudova u odabiru sudaca, nije razvila program dugoročnog rješenja tog 
problema nedovoljne zastup ljenosti« (EK, 2004: 26).
3 Republika Hrvatska u preambuli Ustava ustanovljena je kao domovina »hrvatskoga 
naroda i država pripadnika nacionalnih manjina: Srba, Čeha, Slovaka, Talijana, Mađara, 
Židova, Nijemaca, Austrijanaca, Ukrajinaca, Rusina, Bošnjaka, Slovenaca, Crnogoraca, Ma-
kedonaca, Rusa, Bugara, Poljaka, Roma, Rumunja, Turaka, Vlaha, Albanaca i drugih, koji su 

































Pregovori o pristupanju formalno su zapo!eli 3. listopada 2005., a okon!ali 
su 23. lipnja 2011. Posljednje od pregovara!kih poglavlja koje je zatvoreno, 
Poglavlje 23 Pravosu"e i temeljna prava, me"u uvjetima za zatvaranje sa-
dr#avalo je zahtjev da Vlada osigura odgovaraju$u zastupljenost pripadnika 
manjina u tijelima dr#avne uprave i u upravnim tijelima jedinica lokalne 
i podru!ne samouprave. To zna!i da je Komisija tijekom cijelog procesa 
pristupanja to pitanje dr#ala iznimno va#nim, ali i neadekvatno adresiranim 
od strane vlasti. Nadalje, tijekom pregovora o pristupanju, a putem instru-
menta uvjetovanja koji su na raspolaganju Komisiji, prvenstveno godi%njih 
izvje%taja o napretku, pitanje podzastupljenosti pripadnika manjina u tije-
lima dr#avne uprave i u upravnim tijelima lokalnih jedinica bilo je tijekom 
pregovora o pristupanju kontinuirano isticano kao nepotpuno ostvareno 
manjinsko pravo (EK, 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2011a). 
Ugovor o pristupanju potpisan je 7. studenoga 2011., a na snagu je stupio 
1. srpnja 2013. No, i nakon njegova potpisivanja Komisija je nastavila pratiti 
obveze koje je Hrvatska preuzela u pristupnim pregovorima, uklju!uju$i 
one koje su se morale ostvariti prije ili do datuma pristupanja. Komisija je 
stoga pripremila u %estomjese!nim intervalima tri sveobuhvatna izvje%$a o 
pra$enju Hrvatske. Pra$enje od strane Komisije usredoto!uje se izme"u 
ostalog i na obveze koje je Hrvatska preuzela na podru!ju temeljnih pra-
va, uklju!uju$i prava pripadnika nacionalnih manjina. Doista, u svakom od 
triju sveobuhvatnih izvje%$a Komisija je isticala potrebu nastavka ja!anja 
ostvarivanja za%tite nacionalnih manjina, uklju!uju$i i ostvarivanje zapo%lja-
vanja manjina u dr#avnoj upravi i pravosu"u (EK, 2012; 2012a; 2013).
3.  Ostvarivanje prava pripadnika nacionalnih 
manjina na zastupljenost u tijelima javne vlasti 
sukladno !l. 22. Ustavnog zakona o pravima 
nacionalnih manjina 
Cilj ostvarivanja ljudskih prava je cjelovit i slobodan razvoj svake osobe 
pod jednakim uvjetima, pa demokratsko dru%tvo treba osigurati mehaniz-
me uklju!ivanja razli!itosti interesa i identiteta te omogu$iti u!inkovito 
sudjelovanje svih gra"ana u javnom #ivotu dr#ave (Alfredsson, Melander, 
1997; Jackson Preece, 2005; UN Office of the High Commissioner for 
Human Rights, 2010). Stoga ostvarivanje dru%tvene i fakti!ke jednakos-
ti osoba koje pripadaju nacionalnim manjinama podrazumijeva i njihovo 














onih koje se ti!u njihove opstojnosti i o!uvanja specifi!nog identiteta 
manjinske zajednice (npr. kulture, vjere, jezika, etniciteta). Pripadnici 
nacionalnih manjina mogu biti uklju!eni u javne poslove mnogobrojnim 
rje"enjima, npr. zastupljeno"#u u predstavni!kim tijelima vlasti, sudjelo-
vanjem u radu institucija javne uprave na svim razinama vlasti, anga$ira-
njem u savjetodavnim institucijama poput vije#a nacionalnih manjina ili 
ostvarivanjem mjera koje te$e o!uvanju kulturne autonomije nacionalnih 
manjina. Iako su pripadnici manjina kao dr$avljani u mogu#nosti natje-
cati se pod jednakim uvjetima za radna mjesta i sudjelovati u radu javnih 
tijela, !esto je radi ostvarivanja zastupljenosti pripadnika manjina u tije-
lima javne vlasti potrebno propisati posebne mjere i uspostaviti dodatne 
institucije da bi se omogu#ilo u!inkovito sudjelovanje pripadnika manjina 
u javnim poslovima. Naime, pitanja zaposlenosti i ostvarivanja pristupa 
tr$i"tu rada va$ni su preduvjeti ostvarivanja jednakosti, ali i kvalitete sva-
kodnevnog $ivota pripadnika manjinske zajednice. S druge strane, nejed-
nakost manjina na tr$i"tu rada !esto dovodi do socijalne isklju!enosti i 
marginalizacije manjinskih skupina (Bieber, D$ihi#, 2012: 3). Osim toga, 
radi maksimiziranja dobiti u mnogim se multietni!kim dru"tvima tijekom 
zadnjih nekoliko desetlje#a u birokratskim organizacijama uvodi i provo-
di model tzv. upravljanja razli!ito"#u (diversity management), gdje zahtjev 
dobrog upravljanja pretpostavlja odra$avanje rasne i etni!ke raznolikosti 
dru"tva i u javnom sektoru (Marina, 2010). 
Tijekom posljednjih tridesetak godina, usporedo s razvojem me%unarod-
nog okvira za"tite prava nacionalnih manjina, niz me%unarodnopravnih 
standarda obvezao je dr$ave poduzimati mjere kojima se pripadnici na-
cionalnih manjina uklju!uju u $ivot zajednica u kojima obitavaju, pa i na 
tr$i"te rada, a posebice u javne poslove. Dokumentom kopenha"kog sas-
tanka Konferencije za europsku sigurnost i suradnju o ljudskoj dimenziji 
iz 1990., dr$ave sudionice tada"nje Konferencije, koja je poslije izrasla u 
Organizaciju za europsku sigurnost i suradnju (OESS), obvezale su se 
po"tovati »pravo osoba, pripadnika nacionalnih manjina da u!inkovito 
sudjeluju u javnim poslovima, uklju!uju#i i sudjelovanje u poslovima koji 
se odnose na za"titu i unapre%enje identiteta tih manjina« (KESS, 1990: 
To!ka 35). Deklaracija UN o pravima osoba koje pripadaju nacionalnim 
ili etni!kim, vjerskim i jezi!nim manjinama iz 1992. propisuje da »osobe 
koje pripadaju manjinama imaju pravo na u!inkovito sudjelovanje u jav-
nom $ivotu« i »pravo u!inkovitog sudjelovanja u dono"enju odluka na na-
cionalnoj i, gdje je to mogu#e, regionalnoj razini u svezi s manjinom kojoj 
pripadaju ili regijama u kojima $ive« (!l. 2/2. i 2/3.). I Preporuke Visokog 

































nacionalnih manjina u javnom !ivotu iz 1999. nastoje »ohrabriti i omo-
gu"iti dr!avama usvajanje posebnih mjera kako bi se ubla!ile napetosti 
koje se odnose na nacionalne manjine te na taj na#in doprinijeti sprje#a-
vanju (dru$tvenih) sukoba« (Preporuke iz Lunda, 1999). Kako u slu#aju 
svih triju prethodno spomenutih izvora prava nije rije# o pravno obvezu-
ju"im normama me%unarodnog prava, iznimno je va!no da aktivnu obve-
zu osiguranja u#inkovitog sudjelovanja pripadnika nacionalnih manjina u 
javnim poslovima dr!avama potpisnicama propisuje Okvirna konvencija 
Vije"a Europe o za$titi nacionalnih manjina iz 1994. Ona obvezuje dr!a-
ve stvoriti »uvjete nu!ne za u#inkovito sudjelovanje osoba koje pripadaju 
nacionalnim manjinama u kulturnom, dru$tvenom i gospodarskom !ivotu 
i javnim poslovima, posebice koji se ti#u njih samih« (#l. 15.). Savjetodav-
ni odbor, tijelo koje prati provedbu odredbi Okvirne konvencije o za$ti-
ti nacio nalnih manjina u dr!avama potpisnicama (Klajner, 2011), nakon 
godina rada iznjedrio je Tematski komentar o u#inkovitom sudjelovanju 
pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom, socijalnom i ekonomskom 
!ivotu i javnim poslovima (Savjetodavni odbor, 2008). Komentar nudi 
smjernice dr!avnim vlastima, manjinskim i nevladinim organizacijama, 
stru#njacima i drugim zainteresiranim akterima uklju#enim u za$titu ma-
njina o mogu"im na#inima osiguravanja sudjelovanja pripadnika nacio-
nalnih manjina u javnom !ivotu dr!ave koju manjine nastanjuju. To#ke 
119.–138. Tematskog komentara propisuju modalitete zastupljenosti i 
sudjelovanja pripadnika nacionalnih manjina u javnoj upravi, pravosu%u i 
izvr$nim tijelima, pozivaju"i se na standarde primjene tih manjinskih pra-
va koje je Savjetodavni odbor razradio u mi$ljenjima o primjeni Okvirne 
konvencije u nizu dr!ava potpisnica. Stav je Savjetodavnog odbora da jav-
na uprava, koliko god je to mogu"e, mora odra!avati raznolikost dru$tva. 
Dr!ave potpisnice Okvirne konvencije stoga se ohrabruju da otkriju na#i-
ne unapre%ivanja zapo$ljavanja pripadnika nacionalnih manjina u javnom 
sektoru, uklju#uju"i i njihovo zapo$ljavanje u pravosudnim tijelima. 
U daljnjim odjeljcima analizirat "e se zakonski okvir zastupljenosti pripad-
nika nacionalnih manjina u tijelima javne vlasti sukladno #l. 22. UZPNM-a 
te mjere i politike koje su hrvatske vlasti poduzimale za ostvarivanje i pra-
"enje tog prava tijekom posljednjih nekoliko godina. Budu"i da intenzivi-
ranje ostvarivanja prava na zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina 
u tijelima javne vlasti koincidira s procesom pristupanja EU, osnovano je 
zaklju#iti da je upravo politika uvjetovanja odigrala va!nu ulogu u mije-
njanju pristupa hrvatskih vlasti realizaciji tog prava. Unato# vrlo ograni#e-
nom normiranju za$tite prava nacionalnih manjina u pravnoj ste#evini EU 














uvjetovanja prozlazi odatle što hrvatski propisi jamče prava pripadnici-
ma nacionalnih manjina. Tako Ustav Republike Hrvatske jamči ravno-
pravnost pripadnicima svih nacionalnih manjina,4 dok UZPNM sadržava 
opću odredbu kojom je zajamčeno ostvarivanje posebnih prava i sloboda 
pripadnika nacionalnih manjina, koja oni uživaju pojedinačno ili zajedno 
s drugim osobama koje pripadaju istoj nacionalnoj manjini, kako je to 
određeno UZPNM-om ili posebnim zakonom (čl. 7.). Nadalje, upravo je 
pravo pripadnika nacionalnih manjina na »zastupljenost u predstavničkim 
tijelima na državnoj i lokalnoj razini te u upravnim i pravosudnim tijelima« 
(čl. 7/8.) jedno od UZPNM-om zajamčenih posebnih prava. Osim toga, 
čl. 22/2. UZPNM-a uređuje da se zastupljenost pripadnika nacionalnih 
manjina u tijelima državne uprave i pravosudnim tijelima ostvaruje su-
kladno odredbama posebnog zakona i drugih akata o politici zapošljava-
nja u tim tijelima, vodeći računa o sudjelovanju pripadnika nacionalnih 
manjina u ukupnom stanovništvu na razini na kojoj je ustrojeno tijelo dr-
žavne uprave ili pravosudno tijelo i stečenim pravima. Konačno, čl. 22/3. 
propisuje da se pripadnicima nacionalnih manjina osigurava zastupljenost 
u tijelima lokalnih jedinica, odnosno u upravnim tijelima općina, gradova i 
županija, sukladno odredbama posebnog zakona kojim se uređuje lokalna 
i područna (regionalna) samouprava (LRS) i drugih akata o politici zapoš-
ljavanja u tim tijelima i sukladno stečenim pravima.
Od stupanja na snagu UZPNM-a u prosincu 2002. nerijetko su se po-
javljivale dvojbe i postavljali upiti jamči li čl. 22. UZPNM-a, izravno ili 
neizravno, i zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u »širem jav-
nom sektoru«, odnosno javnim službama (npr. u obrazovnim ili zdrav-
stvenim ustanovama te trgovačkim društvima kojih je osnivač država ili 
lokalne jedinice) te postoji li npr. obveza imenovanja pripadnika nacio-
nalnih manjina u skupštine ili u upravne i nadzorne odbore trgovačkih 
društava u vlasništvu ili u pretežitom vlasništvu države ili JLRS. Jasno je 
da čl. 22. UZPNM-a izričito jamči pravo pripadnika nacionalnih manji-
na na zastup ljenost u pravosudnim i upravnim tijelima na državnoj razini 
odnosno na razini LRS, dok takva jamstva za zastupljenost pripadnika 
nacionalnih manjina u »širem javnom sektoru« nisu uređena zakonom.5 
4 Čl. 15/1. Ustava. Odredbom čl. 15/2. propisano je da se ravnopravnost i zaštita pra-
va nacionalnih manjina uređuju ustavnim zakonom koji se donosi po postupku za donošenje 
organskih zakona, odnosno, sukladno čl. 83/1. Ustava, dvotrećinskom većinom glasova svih 
zastupnika u Hrvatskom saboru.
5 »Ostvarivanje prava na zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u širem jav-

































U tekstu koji slijedi obradit će se stoga način na koji su hrvatske vlasti, 
posebice u postupku pristupanja EU, nastojale unaprijediti ostvarivanje 
prava pripadnika nacionalnih manjina na zastupljenost u upravnim i pra-
vosudnim tijelima sukladno čl. 22. UZPNM-a.
3.1.  Ostvarivanje prava na zastupljenost u tijelima  
državne uprave
Zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u tijelima hrvatske držav-
ne uprave ostvaruje se sukladno odgovarajućim odredbama UZPNM-a i 
Zakona o sustavu državne uprave iz 2011. (ZSDU; Ratković, 2007). Čl. 
9/1. Zakona uređuje da pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo na 
zastupljenost u središnjim tijelima državne uprave razmjerno svome udje-
lu u ukupnom stanovništvu Hrvatske, dok se u uredima državne uprave 
u županijama pravo na zastupljenost ostvaruje razmjerno njihovu udjelu 
u ukupnom stanovništvu županije. Pripadnici nacionalnih manjina, kada 
podnose prijavu na natječaj za prijam u službu u tijela državne uprave, 
imaju pravo pozvati se na ostvarivanje prava koja im pripadaju sukladno 
odredbama UZPNM-a.
Čl. 42. ZDS-a uređuje da se planom prijma u državnu službu utvrđuje 
stvarno stanje popunjenosti radnih mjesta u državnom tijelu, potreban 
broj državnih službenika na neodređeno vrijeme za razdoblje za koje se 
donosi plan, broj vježbenika i prijam u državnu službu na određeno vri-
jeme zbog povećanog opsega posla te da se utvrđuje i popunjenost rad-
nih mjesta u državnom tijelu pripadnicima nacionalnih manjina i planira 
zapošljavanje potrebnog broja državnih službenika  pripadnika manjina 
radi ostvarivanja zastupljenosti sukladno UZPNM-u i ZSDU. Također, 
čl. 50.a/2. ZDS-a propisuje da je kandidat koji ima pravo prednosti kod 
prijma u državnu službu prema posebnom zakonu dužan pri prijavi na 
javni natječaj pozvati se na to pravo te da ima prednost pred ostalim kan-
didatima samo pod jednakim uvjetima.
ZDS-om (čl. 43.) uređeni su postupak i način pripreme i donošenja planova 
prijma u državnu službu te je propisano da prijedloge planova prijma u dr-
žavnu službu pripremaju jedinice za službeničke odnose u tijelima državne 
uprave. Prijedlozi planova prijma pripremaju se u vrijeme kada se priprema 
i drugim odgovarajućim propisima te, slijedom toga, Ministarstvo uprave ne prati stanje 
zastupljenosti, odnosno ne raspolaže podacima o zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-














i nacrt dr!avnog prora"una za sljede#u kalendarsku godinu te trebaju biti 
uskla$eni s nacrtom dr!avnog prora"una za godinu na koju se odnose. Pla-
nove prijma u dr!avnu slu!bu, uz prethodnu suglasnost Ministarstva finan-
cija, a vode#i ra"una o potrebama dr!avnih tijela i raspolo!ivim financijskim 
sredstvima, utvr$uju: (i) za tijela dr!avne uprave i stru"ne slu!be i urede 
Vlade, sredi%nje tijelo dr!avne uprave nadle!no za slu!beni"ke odnose od-
nosno Ministarstvo uprave, (ii) za pravosudna tijela sredi%nje tijelo dr!avne 
uprave nadle!no za poslove pravosu$a odnosno Ministarstvo pravosu$a, te 
(iii) za ostala dr!avna tijela "elnici tih tijela. Godi%nji, odnosno kratkoro"ni 
planovi prijma utvr$uju se u roku od 30 dana od dana stupanja na snagu 
dr!avnog prora"una za kalendarsku godinu na koju se plan odnosi.
Osim obveze dono%enja planova prijma za kalendarsku godinu, odnosno 
kratkoro"nih planova, Zakonom je ure$ena mogu#nost dono%enja i sred-
njoro"nih planova prijma za razdoblje od dvije godine te dugoro"nih pla-
nova prijma za razdoblje od "etiri godine. 
Godi%nji planovi prijma u dr!avnu slu!bu donose se od 2006. kada je ta-
da%nji Sredi%nji dr!avni ured za upravu (SDUU) donio prvi godi%nji Plan 
prijma u dr!avnu slu!bu u tijela dr!avne uprave i stru"ne slu!be i ure-
de Vlade Republike Hrvatske za 2006. Planom je bilo utvr$eno stvarno 
stanje popunjenosti radnih mjesta, potreban broj dr!avnih slu!benika na 
neodre$eno vrijeme, potreban broj vje!benika i potreban broj dr!avnih 
slu!benika na odre$eno vrijeme. Planom, me$utim, nije bio utvr$en broj 
pripadnika nacionalnih manjina zaposlenih u tijelima u kojima je plani-
ran prijam te nije bilo planirano zapo%ljavanje pripadnika manjina radi 
ostvarivanja odgovaraju#e zastupljenosti. SDUU je utvrdio Plan prijma u 
dr!avnu slu!bu u tijela dr!avne uprave i stru"ne slu!be i urede Vlade za 
2007. Planom je bio utvr$en ukupan broj od 1.779 pripadnika nacionalnih 
manjina zaposlenih u tijelima u kojima je planiran prijam te je planirano 
zapo%ljavanje ukupno 4.044 dr!avna slu!benika na neodre$eno i 636 na 
odre$eno vrijeme, od "ega 290 pripadnika nacionalnih manjina (238 u 
sredi%njim tijelima dr!avne uprave i 52 u uredima dr!avne uprave u !upa-
nijama). Planom prijma u dr!avnu slu!bu u tijela dr!avne uprave i stru"ne 
slu!be i urede Vlade za 2008. utvr$en je ukupan broj od 2.014 pripadnika 
nacionalnih manjina zaposlenih u tijelima u kojima je planiran prijam te je 
planirano zapo%ljavanje ukupno 4.116 dr!avnih slu!benika na neodre$eno 
i 742 na odre$eno vrijeme, od "ega 204 pripadnika nacionalnih manjina 
(158 u sredi%njim tijelima dr!avne uprave, 44 u uredima dr!avne uprave u 
!upanijama i 2 u tajni%tvu i uredima Vlade). 
Godi%nji plan prijma za 2009. nije donesen. Naime, u srpnju 2009. Vlada 

































namje!tenika u tijelima dr"avne uprave, do dono!enja dr"avnoga prora-
#una za 2010., a zatim u listopadu 2009. i Odluku o dopuni te Odluke. 
Nakon toga, to#nije u prosincu 2009. Vlada je donijela i Odluku o zabrani 
novog zapo!ljavanja dr"avnih slu"benika i namje!tenika u tijelima dr"av-
ne uprave, stru#nim slu"bama i uredima Vlade. Zabrana se nije dodu!e 
odnosila na zapo!ljavanje dr"avnih slu"benika koji su prijeko potrebni za 
izvr!avanje obveza preuzetih prema EU i ako su za njihovo zapo!ljavanje 
bila osigurana potrebna financijska sredstva. Tako$er, dopu!talo se za-
po!ljavanje na radna mjesta koja ostanu upra"njena zbog prestanka slu"-
be dr"avnog slu"benika ili rada namje!tenika ako nije mogu%e osigurati 
redovito obavljanje poslova preraspodjelom izme$u postoje%ih dr"avnih 
slu"benika i namje!tenika. 
Plan prijma u dr"avnu slu"bu u tijela dr"avne uprave i stru#ne slu"be i 
urede Vlade za 2010. donesen je sukladno Odluci Vlade iz velja#e 2010. 
o aktivnostima koje ministarstva i ostale institucije uklju#ene u provedbu 
IPA programa trebaju poduzeti do kraja 2010. s ciljem dobivanja dozvole 
za rad sustava upravljanja pretpristupnim programima EU bez prethod-
ne (ex ante) kontrole od strane Delegacije EU te radi izvr!avanja obveza 
preuzetih prema EU, u skladu s Odlukom o zabrani novog zapo!ljavanja 
dr"avnih slu"benika i namje!tenika u tijelima dr"avne uprave, stru#nim 
slu"bama i uredima Vlade. U dijelu Plana prijma koji se odnosi na prijam 
u dr"avnu slu"bu u tijela uklju#ena u provedbu IPA programa planirano je 
zapo!ljavanje ukupno 145 dr"avnih slu"benika s radnim iskustvom, dok je 
u dijelu Plana koji se odnosi na prijam u dr"avnu slu"bu radi izvr!avanja 
obveza preuzetih prema EU planirano zapo!ljavanje ukupno 462 dr"avna 
slu"benika s radnim iskustvom. Planom je, izme$u ostalog, bilo ure$eno 
i da %e se postupci zapo!ljavanja 462 dr"avna slu"benika radi izvr!avanja 
obveza preuzetih prema EU provoditi nakon analize opravdanosti zapo!-
ljavanja koju %e provesti Ministarstvo uprave i Ured glavnog pregovara#a s 
EU te da %e se prije raspisivanja javnih natje#aja za popunjavanje Planom 
utvr$enog broja radnih mjesta razmotriti mogu%nost preraspodjele poslo-
va izme$u postoje%ih dr"avnih slu"benika, premje!taja dr"avnih slu"be-
nika iz drugih dr"avnih tijela ili rasporeda dr"avnih slu"benika temeljem 
raspisanog internog oglasa. Planom, me$utim, nije bilo utvr$eno stvar-
no stanje popunjenosti radnih mjesta u tijelima dr"avne uprave u kojima 
je planiran prijam, nije bio utvr$en broj pripadnika nacionalnih manjina 
zaposlenih u tim tijelima te nije bilo planirano zapo!ljavanje pripadnika 
manjina radi ostvarivanja odgovaraju%e zastupljenosti. Ipak, to#kom IV. 
Plana utvr$ena je du"nost tijela da prilikom popunjavanja radnih mjesta 














pripadnika nacionalnih manjina u tijelima državne uprave i vode računa 
o zapošljavanju osoba s invaliditetom, dok se u točki VI. napominje da su 
osobe koje ostvaruju pravo prednosti pri zapošljavanju sukladno poseb-
nom zakonu dužne u prijavi na natječaj pozvati se na to pravo te da imaju 
prednost pred ostalim kandidatima pod jednakim uvjetima.
Zabrana zapošljavanja dodatno je postrožena Programom gospodarskog 
oporavka Vlade iz travnja 2010., temeljem kojega je ona Zaključkom od 21. 
listopada 2010. prihvatila Kriterije za smanjenje broja zaposlenih u tijelima 
državne uprave i uvela obvezu primjene klauzule 2 za 1 (za dva otišla jedan 
novi zaposleni), koja se ne odnosi jedino na zapošljavanje državnih služ-
benika s radnim iskustvom za provedbu IPA programa i radi izvršavanja 
obveza preuzetih prema EU. Ni godišnji plan prijma za 2011. nije donesen. 
Vlada je usvojila u travnju 2011. Akcijski plan za provedbu UZPNM-a 
za razdoblje 2011.–2013., kojim je predviđena provedba više mjera s ci-
ljem unapređenja ostvarivanja prava iz čl. 22. UZPNM-a. Te se mjere 
uglavnom odnose na sustavno praćenje i analiziranje stanja zastupljenosti 
nacionalnih manjina, praćenje ostvarivanja planova zapošljavanja, podi-
zanje javne svijesti, informiranje te educiranje o ostvarivanju tih prava. 
Akcijskim je planom predviđena i provedba mjere donošenja dugoročnog 
plana zapošljavanja (za razdoblje od četiri godine) pripadnika nacionalnih 
manjina u tijelima državne uprave radi postizanja njihove zastupljenosti 
od 5,5 % ukupnog broja zaposlenih.
Sukladno toj mjeri ministar uprave je u svibnju 2011. donio Plan prijama 
pripadnika nacionalnih manjina u tijela državne uprave za razdoblje od 
2011. do 2014. Planiran je prijam ukupno 802 pripadnika nacionalnih 
manjina u tijela državne uprave (161 u 2011., 198 u 2012., 216 u 2013. 
i 227 u 2014.), od čega njih 727 u središnja tijela državne uprave te 75 u 
urede državne uprave u županijama. Planom je utvrđeno da je na dan 28. 
veljače 2011. u svim tijelima državne uprave ukupno 50.298 zaposlenih, 
od čega 2.009 ili 3,994% pripadnika nacionalnih manjina. Plan ne sadrža-
va podatke o broju zaposlenih u Ministarstvu obrane6 te podatke o broju 
zaposlenih i plan zapošljavanja pripadnika nacionalnih manjina u struč-
nim službama i uredima Vlade. Točkom II. Plana uređeno je da se, suklad-
no Odluci o zabrani novog zapošljavanja iz prosinca 2009. te kriterijima 
iz listopada 2010., zapošljavanje novih državnih službenika, uključujući i 
zapošljavanje pripadnika nacionalnih manjina, odnosi isključivo na radna 
6 Napomena br. 3. uz Plan prijma: »Na temelju odredbe čl. 14. Pravilnika o tajnosti 
podataka obrane, podaci o broju zaposlenih u Ministarstvu obrane klasificirani su stupnjem 

































mjesta koja ostanu upra!njena zbog prestanka slu!be dr!avnog slu!beni-
ka ako nije mogu"e osigurati redovito obavljanje poslova preraspodjelom 
izme#u postoje"ih dr!avnih slu!benika i koje "e se provoditi primjenom 
klauzule 2 za 1 te koja je nu!no popuniti za izvr$avanje obveza preuzetih 
prema EU, ako su za njihovo zapo$ljavanje osigurana potrebna financijska 
sredstva. Dugoro%nim Planom je utvr#eno da "e tijela dr!avne uprave po-
punjavati radna mjesta u skladu s ovim Planom i kratkoro%nim planovima 
te u skladu s pravilnikom o unutarnjem redu i va!e"im propisima koji 
reguliraju zapo$ljavanje u dr!avnoj slu!bi, kao i da "e se planovi prijma u 
dr!avnu slu!bu u tijela dr!avne uprave za kalendarske godine u razdoblju 
od 2011. do 2014. donositi sukladno ovom Planu. 
U 2012. ministar uprave je donio Plan prijma u dr!avnu slu!bu u tijela 
dr!avne uprave i stru%ne slu!be i urede Vlade za 2012. Tim se Planom, 
radi provedbe IPA programa, planiralo zapo$ljavanje 111 dr!avnih slu!-
benika s radnim iskustvom u ukupno 12 ministarstava i jednom uredu 
Vlade, u skladu s Odlukom Vlade od 26. srpnja 2012. o aktivnostima koje 
ministarstva i ostale institucije uklju%ene u provedbu IPA programa tre-
baju poduzeti u 2012. kako bi dobili dozvolu za rad sustava za uprav-
ljanje pretpristupnim programima EU, bez prethodne (ex ante) kontrole 
od strane delegacije EU te dozvolu za rad sustava za provedbu fondova 
EU u Hrvatskoj. Tako#er, Planom je posebno planirano i zapo$ljavanje 
jednog dr!avnog slu!benika s radnim iskustvom u Ministarstvu financija. 
Ovaj Plan, poput Plana prijma za 2010., nije donesen u skladu s %l. 42. 
ZDS-a. Naime, Planom prijma za 2012. nije bilo utvr#eno stvarno stanje 
popunjenosti radnih mjesta u tijelima dr!avne uprave u kojima je planiran 
prijam, nije bio utvr#en broj pripadnika nacionalnih manjina zaposlenih 
u tim tijelima te nije bilo planirano zapo$ljavanje pripadnika manjina radi 
ostvarivanja odgovaraju"e zastupljenosti. Potkraj 2012. donesene su dvije 
dopune Plana prijma u dr!avnu slu!bu za 2012., kojima je planirano za-
po$ljavanje ukupno 491 slu!benika u dva tijela dr!avne uprave (dva mi-
nistarstva) i u osam stru%nih slu!bi i ureda Vlade. Obje dopune Plana 
prijma donesene su u skladu s %l. 42. ZDS-a, uz posebno iskazivanje broja 
pripadnika nacionalnih manjina koje se planiralo primiti u slu!bu. Planom 
prijma za 2012., uklju%uju"i i dvije dopune Plana, planiran je prijam ukup-
no 603 slu!benika, od %ega njih 22 iz reda pripadnika nacionalnih manji-
na u ukupno dva tijela dr!avne uprave. Tijekom 2012., prema podacima 
Ministarstva uprave, u tijela dr!avne uprave i stru%ne slu!be i urede Vlade 
temeljem provedenih javnih natje%aja novozaposleno je ukupno 906 slu!-















Plan prijma u državnu službu u tijela državne uprave i stručne službe i 
urede Vlade za 2013. donesen je u skladu s čl. 42. ZDS-a, uz posebno 
iskazivanje broja pripadnika nacionalnih manjina koje se planira primiti u 
službu. Planom je predviđeno zapošljavanje ukupno 170 službenika u 13 
tijela državne uprave (6 ministarstava, 4 državna ureda, 2 državne upravne 
organizacije i 1 ured državne uprave u županiji) i u tri stručne službe i ure-
da Vlade, od čega njih 14 iz reda pripadnika nacionalnih manjina u ukup-
no četiri tijela državne uprave. Ministar uprave donio je Dopunu Plana 
prijma kojom je planirano zapošljavanje još 263 službenika u četiri tijela 
državne uprave (tri ministarstva i jednu državnu upravnu organizaciju) te 
u Ured za opće poslove Hrvatskog sabora i Vlade. Dopunom Plana utvr-
đeno je da je na dan 1. svibnja 2013. u tijelima državne uprave i stručnim 
službama i uredima Vlade, za koje se planira zapošljavanje, bilo zaposleno 
ukupno 133 pripadnika nacionalnih manjina te je u 2013. planirano za-
poš ljavanje njih 40 u ukupno tri tijela državne uprave.
3.2.  Ostvarivanje prava na zastupljenost u  
pravosudnim tijelima
Čl. 108. Zakon o sudovima iz 2013. propisuje da predsjednik suda odre-
đuje broj sudskih službenika i namještenika za obavljanje stručnih, ured-
skih i tehničkih poslova, da se radna mjesta u sudovima mogu popunjavati 
samo uz odobrenje Ministarstva pravosuđa te da se kod prijma sudskih 
službenika i namještenika u sudove mora voditi računa o zastupljeno-
sti službenika i namještenika pripadnika nacionalnih manjina. Čl. 50/1. 
Zakona o Državnom sudbenom vijeću iz 2010. (ZDSV) uređuje da se 
prilikom imenovanja sudaca7 mora voditi računa o zastupljenosti sudaca 
pripadnika nacionalnih manjina, sukladno odredbama UZPNM-a. Nada-
lje, čl. 110/4. Zakona o Državnom odvjetništvu iz 2009. (ZDO) uređuje 
da se pri imenovanju zamjenika državnih odvjetnika8 mora voditi računa 
o zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina sukladno odredbama čl. 
22/2. UZPNM-a. Čl. 50/2. ZDSV-a i čl. 110/5. ZDO-a propisuju da se 
pripadnici nacionalnih manjina kada podnose prijavu na objavljeno slo-
bodno sudačko mjesto odnosno objavljeno slobodno mjesto zamjenika 
državnog odvjetnika, imaju pravo pozivati na prava koja im pripadaju su-
kladno odredbama UZPNM-a.
7 Procedura imenovanja sudaca propisana je čl. 52.–53. ZDSV.

































Prvi je Plan prijma u državnu službu za pravosudna tijela za 2007. Mini-
starstvo pravosuđa utvrdilo u veljači 2007. Plan se odnosio na sva pravo-
sudna tijela, njih tada ukupno 12.9 Plan sadržava stvarno stanje popunje-
nosti radnih mjesta u pravosudnim tijelima 31. prosinca 2006. (ukupno 
7.862 službenika) te potreban broj od ukupno 176 službenika koje se 
planiralo zaposliti na neodređeno vrijeme u 2007. Plan, međutim, nije 
donesen u skladu s čl. 42. ZDS-a jer njime nije bila utvrđena i popunjenost 
radnih mjesta u pravosudnim tijelima pripadnicima nacionalnih manjina i 
nije bilo planirano zapošljavanje potrebnog broja državnih službenika pri-
padnika manjina radi ostvarivanja zastupljenosti sukladno UZPNM-u i 
ZSDU-u. Planom prijma u državnu službu za pravosudna tijela Minis-
tarstva pravosuđa za 2008. bila je utvrđena popunjenost radnih mjesta u 
svim pravosudnim tijelima s ukupno 7.542 službenika, broj radnih mje-
sta popunjenih pripadnicima nacionalnih manjina (349 službenika) te je 
planirano zapošljavanje ukupno 268 službenika, od čega njih 20 iz reda 
pripadnika nacionalnih manjina. U t. 3. Plana uređeno je da će se radna 
mjes ta popunjavati putem javnog natječaja, internog oglasa te premješta-
njem državnih službenika, kao i da će se radna mjesta koja se popunjavaju 
na određeno vrijeme popunjavati putem oglasa koji objavljuje Hrvatski 
zavod za zapošljavanje (HZZ). Planom prijma u državnu službu za pra-
vosudna tijela za 2010. planiran je prijam ukupno 8 službenika, i to samo 
u županijske sudove. Utvrđeno je da je u svim županijskim sudovima u 
2009. u državnoj službi na neodređeno vrijeme bilo 814 državnih službe-
nika, od čega 44 pripadnika nacionalnih manjina, te da je prijam državnih 
službenika pripadnika nacionalnih manjina uključen u potrebe navedene 
Planom. Plan prijma u državnu službu za pravosudna tijela za 2011. do-
nesen je u skladu s čl. 42. ZDS-a. Planom je predviđen prijam u službu u 
sedam pravosudnih tijela u kojima su, prema stanju 31. prosinca 2010., 
ukupno bila popunjena 1.562 službenička mjesta, od čega 96 pripadni-
cima nacionalnih manjina. U tih je sedam tijela planirano zapošljavanje 
ukupno 323 službenika, od kojih 23 pripadnika nacionalnih manjina.
Plan prijma u državnu službu za pravosudna tijela za 2012. također je do-
nesen u skladu s čl. 42. ZDS-a. Tim je Planom predviđen prijam u službu u 
12 pravosudnih tijela u kojima su, prema stanju 31. prosinca 2011., ukup no 
bila popunjena 8.163 službenička mjesta, od čega 302 pripadnicima nacio-
9 Vrhovni sud, Visoki trgovački sud, Upravni sud, Visoki prekršajni sud, županijski 
sudovi, općinski sudovi, trgovački sudovi, prekršajni sudovi, Državno odvjetništvo, Ured za 
suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta (USKOK), županijska državna odvjetniš-














nalnih manjina. Planom je u tim tijelima predviđeno zapošljavanje ukupno 
243 službenika, od čega 19 pripadnika nacionalnih manjina. Plan prijma u 
državnu službu za pravosudna tijela u 2013. predviđa prijam u službu u uku-
pno osam pravosudnih tijela u kojima je, prema stanju 31. prosinca 2012., 
ukupno bilo popunjeno 7.829 službeničkih mjesta, od čega 266 pripadnici-
ma nacionalnih manjina. Ukupno je planiran prijam 107 službenika, od čega 
devet pripadnika nacionalnih manjina u ukupno šest pravosudnih tijela.
Prema statističkim podacima koje vodi i kojima raspolaže Ministarstvo 
pravosuđa, 2010. bilo je ukupno 3,94% sudaca, 3,59% državnih odvjetnika 
te 3,38% državnih službenika i namještenika iz reda pripadnika nacional-
nih manjina. Godine 2011. nije uočen znatniji rast zapošljavanja pripad-
nika nacionalnih manjina u pravosuđu (Vlada, 2012a: 48). 
Tijekom 2012., u odnosu prema 2011. kada je statistički bilo evidentirano 
3,9% sudaca, 3,2% državnih odvjetnika te 3,7% državnih službenika i na-
mještenika na sudovima i državnim odvjetništvima iz reda pripadnika na-
cionalnih manjina, zabilježen je porast udjela dužnosnika iz reda pripadni-
ka nacionalnih manjina u državnim odvjetništvima (s 3,2% na 4,6%), dok 
je u ostalim kategorijama zabilježen pad (Vlada, 2012: 30). Tako je 2012., 
uzimajući u obzir podatke od 31. prosinca 2012., udio sudaca smanjen s 
3,9% na 3,2%, dok je udio državnih službenika, namještenika i vježbeni-
ka na sudovima i državnim odvjetništvima iz reda pripadnika nacionalnih 
manjina smanjen s 3,7% na 3,3% (Vlada, 2012: 30).
Dana 31. prosinca 2008. od ukupnog broja zaposlenih na sudovima i u 
uredima državnih odvjetništava pripadnici nacionalnih manjina činili su 
4,15% sudaca, 3,66% državnih odvjetnika i 2,29% službenika, dok je go-
dinu dana kasnije evidentiran udio od 3,97% sudaca, 5,89% državnih od-
vjetnika i 3,55% službenika iz reda nacionalnih manjina (Vlada, 2010: 63).
Problem metodologije praćenja zapošljavanja i ostvarivanja zastupljenosti 
pripadnika nacionalnih manjina i, općenito, prikupljanja podataka razdi-
jeljenih po etničkoj pripadnosti bio je prisutan i kod ostvarivanja prava 
na zastupljenost u pravosudnim tijelima, na što su, osim međunarodnih 
organizacija (npr. ECRI i EK), upozoravale i neke organizacije civilnog 
društva.10 S tim u vezi Ministarstvo pravosuđa provelo je u listopadu 2009. 
10  »Vezano za zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u pravosudnim tijeli-
ma, usporedbom podataka o zastupljenosti iz 3. izvješća Republike Hrvatske o provođenju 
Okvirne konvencije (lipanj 2009.) i onih iz Komentara Vlade na 2. mišljenje Savjetodavnog 
odbora za Okvirnu konvenciju (13. travnja 2005.), može se zaključiti da u četverogodišnjem 
razdoblju nije došlo do napretka, odnosno da su podaci gotovo identični. Udio pripadnika 

































ogledni projekt Anonimna statistička anketa radi razmatranja i analiziranja 
vjerodostojnosti službenih podataka o narodnosnoj pripadnosti zaposleni-
ka u Ministarstvu pravosuđa koji su navedeni u osobnim očevidnicima te 
njihova uspoređivanja s podacima prikupljenim anketnim istraživanjem 
(Vlada, 2010a: 62). Rezultati su pokazali relativno malo odstupanje u po-
dacima između onih prikupljenih anonimnom statističkom anketom (udio 
nacionalnih manjina 4,1%) i onih sadržanih u očevidnicima Ministarstva 
pravosuđa (udio nacionalnih manjina 3,3%).
Akcijskim planom za provedbu UZPNM-a za razdoblje 2011.–2013. prvi 
je put utvrđena jedinstvena i obuhvatna metodologija prikupljanja i detalj-
nog tabličnog iskazivanja zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina 
u pravosudnim tijelima te o prijavama (i pozivanju na pravo prednosti) 
pripadnika nacionalnih manjina u oglasima za radna mjesta sudaca, za-
mjenika državnih odvjetnika te kandidata za Državnu školu za pravosudne 
dužnosnike, što bi u narednom razdoblju trebalo unaprijediti mjere pra-
ćenja, planiranja i ostvarivanja prava pripadnika nacionalnih manjina na 
odgovarajuću zastupljenost u pravosudnim tijelima.
Međutim, temeljem analize i usporedbe podataka o zastupljenosti duž-
nosnika i službenika iz reda pripadnika nacionalnih manjina u pravosud-
nim tijelima koji su narativno iskazani u Izvješću o provođenju UZPNM-a 
i utrošku sredstava osiguranih u Državnom proračunu za 2011. (Vlada, 
2011: Prilog 9)11 i istih podataka koji su tablično iskazani u Izvješću o 
provedbi Akcijskog plana za provedbu UZPNM-a za razdoblje od 2011. 
do 2013. (Vlada, 2012a: 115–118), može se zaključiti da Ministarstvo pra-
vosuđa nastavlja praksu iz prethodnih godina pribrajanja broju zaposlenih 
pripadnika nacionalnih manjina i onih zaposlenika pravosudnih tijela koji 
nemaju status nacionalne manjine i čiji se postotak udjela u stanovništvu u 
službenim statistikama ne pribraja ukupnom udjelu nacionalnih manjina, 
poput »Jugoslavena« i »neopredijeljenih«.
pripadnosti zaposlenih određenoj nacionalnoj manjina te se odvojeno navodi i broj ‘Mu-
slimana’ i broj ‘neopredijeljenih’. U Komentarima iz travnja 2005. prikazuju se izdvojeni 
postotci zastupljenosti samo za Srbe i ‘ostale’. Čini se da su u podacima iz 2005. pod ostale 
podvedeni i ‘Muslimani’, koji nemaju status nacionalne manjine i čiji se postotak udjela u 
stanovništvu u službenim statistikama ne pribraja ukupnom udjelu nacionalnih manjina, kao 
i oni koji se vode kao ‘neizjašnjeni’ te se kao takvi ne mogu smatrati pripadnicima nacional-
nih manjina i čiji se postotak udjela u stanovništvu, također, u službenim statistikama ne pri-
braja ukupnom udjelu nacionalnih manjina« (Centar za mir, pravne savjete i psihosocijalnu 
pomoć Vukovar, 2010: 31–32). 
11 Podaci o broju zaposlenih pripadnika nacionalnih manjina u pravosudnim tijelima 














Navedena praksa neodgovarajućeg prikupljanja i iskazivanja podataka o 
zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina, odnosno pripadnika 22 
nacionalne manjine, ne samo da onemogućuje kvalitetnu analizu i razma-
tranje stvarnoga stanja zastupljenosti u predmetnim tijelima već nedvoj-
beno negativno utječe i na kvalitetno i sustavno planiranje zapošljavanja 
te na ostvarivanje zakonom zajamčenih prava na odgovarajuću zastuplje-
nost pripadnika nacionalnih manjina u praksi. Nadalje, nevezano samo uz 
ostvarivanje specifičnog manjinskog prava na zastupljenost, neprimjerena 
metodologija praćenja stanja zastupljenosti i zapošljavanja pripadnika na-
cionalnih manjina u pravosudnim tijelima, ali i u tijelima javne uprave di-
jelom onemogućuje i odgovarajuće praćenje i razmatranje općih trendova 
te (ne)opravdanost sumnji u poštovanje i primjenu zakonskih odredbi te 
učinkovitost javnih politika i mjera12 usmjerenih na suzbijanje diskrimina-
cije pri zapošljavanju i vezano uz radni odnos, prije svega temeljem pri-
padnosti nacionalnoj manjini, ali i temeljem jednog ili više drugih osnova 
uređenih npr. Zakonom o suzbijanju diskriminacije iz 2008.13 Osim toga, 
važno je naglasiti i društveni kontekst i trend porasta percepcije diskri-
minacije na području rada i zapošljavanja u Hrvatskoj. Dok je 2009. 32% 
građana smatralo da je diskriminacija najraširenija na području rada i za-
pošljavanja, 2012. čak 59% njih istaknulo je područje rada i zapošljavanja 
kao područje u kojem se diskriminacija najčešće pojavljuje (Pučki pra-
vobranitelj, 2012: 20–21). Pritom se nacionalna pripadnost ili podrijetlo 
ističu kao najčešća obilježja temeljem kojih su ispitanici bili diskriminirani 
(Pučki pravobranitelj, 2012: 25; Petričušić, 2011: 670–671).
3.3.  Ostvarivanje prava na zastupljenost u upravnim  
tijelima jedinica lokalne i područne (regionalne) 
samouprave
Zakonom o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi (čl. 56.a ZLRS-a) 
propisano je da pripadnici nacionalnih manjina koji sukladno odredbama 
12  Poput onih utvrđenih npr. Nacionalnim planom za borbu protiv diskriminacije 
2008.–2013. i Akcijskim planom za provedbu Nacionalnog plana za razdoblje 2011.–2013. 
13 U čl. 1/1. propisano je da se njime osigurava zaštita i promicanje jednakosti kao 
najviše vrednote ustavnog poretka, stvaraju se pretpostavke za ostvarivanje jednakih mo-
gućnosti i uređuje zaštita od diskriminacije na osnovi rase ili etničke pripadnosti ili boje 
kože, spola, jezika, vjere, političkog ili drugog uvjerenja, nacionalnog ili socijalnog podrijetla, 
imovnog stanja, članstva u sindikatu, obrazovanja, društvenog položaja, bračnog ili obitelj-
skog statusa, dobi, zdravstvenog stanja, invaliditeta, genetskog naslijeđa, rodnog identiteta, 

































UZPNM-a imaju pravo na razmjernu zastupljenost14 u predstavničkim 
tijelima JLRS-a, imaju pravo na zastupljenost u upravnim tijelima tih je-
dinica te da su one dužne politiku zapošljavanja novih službenika provo-
diti na način koji će osigurati poštovanje prava pripadnicima nacionalnih 
manjina. Čl. 8.–11. Zakona o službenicima i namještenicima u lokalnoj i 
područnoj (regionalnoj) samoupravi (ZSNLRS) uređuje da se postupak 
prijma u službu može provesti samo u skladu s planom prijma u službu 
utvrđenim u skladu s odredbama Zakona, osim u slučaju potrebe prijma 
u službu na određeno vrijeme i popune radnog mjesta koje je ostalo upra-
žnjeno nakon donošenja plana za tekuću godinu. Planom prijma u službu 
utvrđuje se stvarno stanje popunjenosti radnih mjesta u upravnim tijelima 
lokalne jedinice, potreban broj službenika i namještenika na neodređeno 
vrijeme za razdoblje za koje se plan donosi i planira se broj vježbenika 
odgovarajuće stručne spreme i struke. Također, planom prijma u službu 
utvrđuje se i popunjenost radnih mjesta u upravnim tijelima pripadnicima 
nacionalnih manjina i planira zapošljavanje potrebnog broja pripadnika 
nacionalnih manjina radi ostvarivanja zastupljenosti. Pročelnici upravnih 
tijela lokalne jedinice pripremaju prijedloge plana prijma u službu u vrije-
me kad se priprema nacrt proračuna za sljedeću kalendarsku godinu, i to 
tako da s njim bude usklađen, a općinski načelnik, gradonačelnik odnosno 
župan utvrđuje plan prijma u službu u upravna tijela u roku od 30 dana od 
dana stupanja na snagu proračuna lokalne jedinice za kalendarsku godinu 
na koju se plan odnosi. Plan prijma u službu donosi se za kalendarsku go-
dinu (kratkoročni plan), može se donositi srednjoročni plan (za razdoblje 
od dvije godine) i dugoročni plan (za razdoblje od četiri godine). Plan 
prijma objavljuje se u službenom glasilu lokalne jedinice ili u službenom 
glasilu županije ako lokalna jedinica nema svoje službeno glasilo. Kandi-
dat koji ima pravo prednosti kod prijma u službu prema posebnom zako-
nu dužan je u prijavi na natječaj pozvati se na to pravo i ima prednost pred 
ostalim kandidatima samo pod jednakim uvjetima, a lokalne jedinice u či-
jim upravnim tijelima nije osigurana zastupljenost pripadnika nacionalnih 
manjina sukladno UZPNM-u dužne su to navesti u tekstu natječaja (čl. 
19/9. i čl. 19/10. ZSNLRS).
Broj JLRS-a u kojima pripadnici nacionalnih manjina ostvaruju pravo na 
zastupljenost u upravnim tijelima tih jedinica sukladno odredbi čl. 22/3. 
UZPNM-a promjenjiva je brojčana kategorija, koja se utvrđuje nakon 
14 Sukladno čl. 20/3. i čl. 20/4. UZPNM-a, u općinama i gradovima u kojima pripad-
nici nacionalne manjine čine najmanje 15% stanovništva odnosno u županijama u kojima 














odr!avanja redovnih lokalnih izbora svake "etvrte godine. Naime, pravo 
na zastupljenost u upravnim tijelima ostvaruju pripadnici nacionalnih ma-
njina koje ostvaruju pravo na razmjernu zastupljenost u predstavni"kim 
tijelima lokalnih jedinica, odnosno koje, sukladno "l. 20/3–4. UZPNM-a, 
u op#inama i gradovima "ine najmanje 15% stanovni$tva te u !upanijama 
vi$e od 5% stanovni$tva te jedinice. Sukladno odredbi "l. 20/7. UZPNM-a, 
za odre%ivanje broja pripadnika nacionalne manjine mjerodavni su slu!-
beni rezultati popisa stanovni$tva o broju pripadnika nacionalnih manjina 
u lokalnim jedinicama, koji se prije provo%enja svakih izbora korigiraju 
(uve#avaju ili umanjuju) za onaj broj bira"a koji su upisani ili brisani iz 
popisa bira"a te jedinice.
Nakon odr!avanja lokalnih izbora u svibnju 2005. pravo na zastupljenost 
nacionalnih manjina u svojim upravnim tijelima trebale su osigurati ukup-
no 72 jedinice, odnosno 62 op#ine i grada te 10 !upanija, dok je nakon 
lokalnih izbora u svibnju 2009. ta obveza obuhvatila ukupno 97 jedinica. 
Budu#i da "l. 56.a ZLPRS-a zajam"uje zastupljenost nacionalnih manjina 
u upravnim tijelima jedinica samouprave, odnosno da nije propisana ob-
veza osiguravanja »razmjerne« zastupljenosti, odgovaraju#om zastuplje-
no$#u pripadnika nacionalne manjine koja ostvaruje pravo na zastuplje-
nost u upravnim tijelima lokalnih jedinica smatra se zastupljenost jednim 
odnosno najmanje jednim pripadnikom te nacionalne manjine. Od 97 
jedinica koje su u obvezi osigurati zastupljenost pripadnika nacionalnih 
manjina u svojim upravnim tijelima tu su obvezu prema stanju do 31. pro-
sinca 2011. ispunile ukupno 64 jedinice, dok je godinu dana prije nave-
denu obvezu ispunjavalo sedam jedinca manje (Vlada, 2011: 25). Prema 
stanju 31. prosinca 2012. obvezu osiguravanja zastupljenosti pripadnika 
nacionalnih manjina u svojim upravnim tijelima ispunjavale su ukupno 62 
jedinice (Vlada, 2012: 31).
Radi unapre%enja ostvarivanja prava na zastupljenost Akcijskim je planom 
za provedbu UZPNM-a za razdoblje 2011.–2013., osim prikupljanja i de-
taljnog analiziranja podataka o zastupljenosti i udjelu nacionalnih manji-
na u svih 576 JLRS-a, predvi%ena i provedba mjere sustavnog pra#enja i 
analize stanja u vezi s dono$enjem i provedbom planova zapo$ljavanja od 
strane dr!avne uprave i tih jedinica.
Uz izvje$#a o provedbi Akcijskog plana za provedbu UZPNM-a za 2011. i 
za 2012. prilo!ene su tablice s detaljnim podacima o ukupnom broju slu!-
benika i namje$tenika u upravnim tijelima svih 576 JLRS-a te o zastup-
ljenosti i udjelu pripadnika nacionalnih manjina u tim jedinicama (Vlada, 
2012a: 91–114). Tablice pru!aju uvid u podatke o broju zaposlenih i o 

































kategorije zaposlenika: rukovode!i slu"benici, slu"benici i namje#tenici. 
Detaljan prikaz stanja zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina, na-
ro$ito imaju!i u vidu razvrstavanje prema kategorijama radnih mjesta, vrlo 
je zna$ajan zato #to se mjere za ostvarivanje odgovaraju!e zastupljenosti 
nacionalnih manjina ne odnose samo na omogu!avanje i olak#avanje pri-
stupa radnim mjestima, ve! i na ostvarivanje prava na u$inkovito sudjelova-
nje u postupcima dono#enja javnih odluka, pri $emu je naglasak potrebno 
staviti na u$inkovitost sudjelovanja. Tabli$ni prikaz zastupljenos ti pripad-
nika nacionalnih manjina u tijelima dr"avne uprave ne sadr"ava podatke o 
zastupljenosti nacionalnih manjina razvrstane prema kategorijama radnih 
mjesta, #to ote"ava analizu mogu!nosti njihova u$inkovitog sudjelovanja u 
postupcima dono#enja javnih odluka koje je ovisno o hijerarhijskom raspo-
redu slu"benika iz reda nacionalnih manjina u pojedinim tijelima.
Vezano uz dono#enje i provedbu planova zapo#ljavanja od strane JLRS-a, 
Vlada je u Izvje#!u o provedbi Akcijskog plana za provedbu UZPNM-a 
za 2011. navela da je »analizom podataka, koje je Ministarstvo uprave 
prikupljalo 2010., uo$eno da u odre%enom broju jedinica samouprave, 
koje imaju obvezu osigurati zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina 
u svojim upravnim tijelima te u kojima do kraja 2009. to pravo nije ostva-
reno, u planovima prijma u slu"bu za 2010. nije planirano zapo#ljavanje 
potrebnog broja pripadnika nacionalnih manjina radi ostvarivanja zastup-
ljenosti sukladno UZPNM-u, ZLPRS-u te ZSNLRS-u« (Vlada, 2012: 52). 
Ministarstvo uprave je u sije$nju 2011. uputilo nositelje izvr#nih ovlasti u 
lokalnim jedinicama na obvezu postupanja sukladno odgovaraju!im pro-
pisima pri dono#enju planova prijma u slu"bu za 2011. Zaklju$ujemo da 
je sustavan nadzor i pra!enje zakonitog dono#enja i provedbe planova za-
po#ljavanja JLRS-a jedan od preduvjeta za puno ostvarivanje zajam$enog 
prava na zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u upravnim tijeli-
ma tih jedinica.
3.4.  Ostvarivanje prava pripadnika nacionalnih  
manjina na prednost pri zapo#ljavanju pod  
jednakim uvjetima 
Odredbom $l. 22/4. UZPNM-a ure%eno je da pri popunjavanju mjesta 
iz $l. 22/2. i 22/3. prednost pod istim uvjetima imaju predstavnici nacio-
nalnih ma njina. Pravo kandidata koji imaju pravo pozvati se na pravo 
prednosti pri zapo#ljavanju prema posebnom zakonu, uklju$uju!i i pravo 














pravo, objavljuje se, u pravilu, u tekstovima javnih natje!aja. Pozivanje 
kandidata iz reda nacionalnih manjina na ostvarivanje prava na prednost 
pri zapo"ljavanju predstavlja njihovo pravo, ali ne i obvezu. Takvo poziva-
nje, budu#i da se prednost ostvaruje samo pod istim uvjetima, ne jam!i da 
#e kandidat iz reda nacionalnih manjina koji se prijavio na odgovaraju#i 
javni natje!aj biti primljen u slu$bu, odnosno zaposlen automatizmom. 
Ostvarivanje prava prednosti podrazumjeva da #e kandidat koji se pozvao 
na to pravo ono i ostvariti samo ako je zadovoljio sve formalne uvjete na-
tje!aja te ako je na natje!aju postigao rezultat jednak onome koji je posti-
gao neki drugi najbolji kandidat ili koje su postigli ostali najbolji kandidati 
prijavljeni na natje!aj. Prednost pod istim uvjetima ostvaruje se, dakle, 
samo u konkurenciji s ostalim kandidatima koji su postigli isti, najbolji, 
rezultat na natje!aju. Ostvarivanje prednosti pri zapo"ljavanju pripadnika 
nacionalne manjine ovisi osim toga i o tome ostvaruje li jo" koji kandidat 
pravo na prednost pri zapo"ljavanju temeljem UZPNM-a ili odredbi dru-
gih zakona kojima se jam!i ostvarivanje prednosti, npr. temeljem odredbi 
!l. 35. Zakona o pravima hrvatskih branitelja iz Domovinskog rata i !lano-
va njihovih obitelji iz 2004., !l. 10. Zakona o profesionalnoj rehabilitaciji i 
zapo"ljavanju osoba s invaliditetom iz 2002. ili temeljem !l. 73. Kolektiv-
nog ugovora za dr$avne slu$benike i namje"tenike iz 2012. 
U slu!aju sumnje na nepo"tovanje prava na prednost pri zapo"ljavanju 
slu$benika odnosno pri prijmu u slu$bu pod jednakim uvjetima ZDS i 
ZSNLRS predvi%aju pravnu za"titu. U postupcima zapo"ljavanja u tijela 
dr$avne uprave kandidati mogu podnijeti $albu na rje"enje o prijmu Od-
boru za dr$avnu slu$bu, koje je neovisno tijelo za rje"avanje $albi sukladno 
odredbama ZDS-a. U $albi se mogu pozvati na kr"enje prava prednosti 
pri zapo"ljavanju pripadnika nacionalnih manjina, pod uvjetom da se kan-
didat pozvao na to pravo u prijavi na ogla"eno slobodno radno mjesto te 
ako smatra da mu je to pravo uskra#eno (!l. 67.). O prijmu u slu$bu, ras-
poredu na radno mjesto te o drugim pravima i obvezama slu$benika kao i 
o prestanku slu$be u LRS-u odlu!uje se rje"enjem, koje donosi pro!elnik 
ili slu$bena osoba kojoj je rje"avanje o tome utvr%eno opisom poslova rad-
nog mjesta, sukladno pravilniku o unutarnjem redu. Protiv takvog rje"enja 
mo$e se izjaviti $alba op#inskom na!elniku, gradona!elniku odnosno $u-
panu. O imenovanju i razrje"enju pro!elnika upravnog tijela te o drugim 
pravima i obvezama pro!elnika odlu!uje rje"enjem op#inski na!elnik, gra-
dona!elnik odnosno $upan. Protiv takvog rje"enja $alba nije dopu"tena, 
ali se mo$e pokrenuti upravni spor (!l. 5.–7. ZSNLRS-a).
Prema izlo$enim podacima ostvarivanje prava na prednost pri zapo"lja-

































pravilom. Osim toga, sveobuhvatna analiza podataka o broju pripadnika 
nacionalnih manjina koji su zaposleni temeljem prava prednosti pri zapo!-
ljavanju pod istim uvjetima od stupanja na snagu UZPNM-a u prosincu 
2002. nije bila dostupna i bez nje je gotovo nemogu"e razmotriti je li i u 
kojoj je mjeri UZPNM-om zajam#eno pravo prednosti pri zapo!ljavanju 
pod jednakim uvjetima pridonijelo zapo!ljavanju i zastupljenosti pripad-
nika nacionalnih manjina u tijelima dr$avne uprave, pravosudnim tijelima 
i u upravnim tijelima JLRS-a.
Osim toga, u proteklim su godinama predstavnici manjina povremeno 
iskazivali bojazan da izja!njavanje o pripadnosti nacionalnoj manjini i po-
zivanje na pravo prednosti pri zapo!ljavanju pod istim uvjetima pri prijavi 
na natje#aje za prijam u slu$bu zapravo mo$e ote$ati ili pak onemogu"iti 
kandidatima iz reda nacionalne manjine ostvarivanje zajam#enog prava 
(Arbutina, 2010). S pozicije ostvarivanja ljudskih i specifi#nih manjinskih 
prava, kao i nediskiminacije pri zapo!ljavanju, iznimno se zna#ajnim #ini 
da rje!enja o prijmu u slu$bu trebaju sadr$avati odgovaraju"a, detaljna i 
na objektivnim kriterijima zasnovana obrazlo$enja o tome za!to je pojedi-
ni kandidat primljen u slu$bu. Naime, samo detaljno obrazlo$enje mo$e 
obezvrijediti neopravdane ili potvrditi opravdane sumnje u postojanje mo-
gu"e diskriminacije pri prijmu u slu$bu temeljene na pripadnosti nacio-
nalnoj manjini. Isto tako, obrazlo$enja omogu"uju odgovaraju"e pra"enje 
ostvarivanja, prakti#ne primjene, kao i opravdanost zakonske mjere ostva-
rivanja prava prednosti pri zapo!ljavanju pod istim uvjetima za pripadnike 
nacionalnih manjina. Nadalje, nedvojbeno je da se samo pra"enjem zas-
tupljenosti i broja pripadnika nacionalnih manjina primljenih u slu$bu u 
odre%enom razdoblju ne mo$e procijeniti u#inkovitost primjene, odnosno 
odgovaraju"a primjenjivost ostvarivanja prava na prednost pri zapo!ljava-
nju pod istim uvjetima. To prije svega zato !to se kandidat iz reda nacio-
nalne manjine nije nu$no pozvao na pravo prednosti, a bio je primljen u 
slu$bu kao najbolji kandidat, ili zato !to se takav kandidat mogao pozvati 
na pravo prednosti, ali u slu$bu nije primljen temeljem tog prava, ve" sto-
ga !to je postigao najbolje rezultate na natje#aju.
4. Zaklju#ak
&ini se da postoji paradoksalna situacija u kojoj Vlada ne mo$e na"i rje!e-
nje zbog kontradiktornih pravila koje je sama pripremila. Kao u paradigmi 
znanoj kao »kvaka 22«, rje!avanje jednog dijela problema stvara druge 














uprave zasigurno je najočitiji paradoks koji stoji pred vlastima. Hrvatska 
je državna uprava već dugi niz godina opterećena prekobrojnošću držav-
nih službenika te je još od 2009. na snazi zabrana novog zapošljavanja 
državnih službenika i namještenika u tijelima državne uprave, stručnim 
službama i uredima Vlade. Osim toga, smanjenju broja zaposlenih u ti-
jelima državne uprave trebala bi prodonijeti primjena klauzule da se za 
dva otišla zaposli jedan novi državni službenik. U takvom je kontekstu 
kontradiktorno očekivati znatnije novo zapošljavanje državnih službenika, 
a posebice znatnije povećanje novozaposlenih službenika i namještenika 
iz reda nacionalnih manjina. 
Sljedeći paradoks izvire iz iznimno nepovoljne ekonomske situacije u 
zem lji. Zbog promijenjene gospodarske situacije uskraćena su već neka 
materijalna prava ugovorena kolektivnim ugovorima ili drugim sporazu-
mima za zaposlene u javnim službama.15 U takvoj se situaciji inzistiranje 
na zapošljavanju pripadnika nacionalnih manjina može, naročito imajući 
u vidu široko nerazumijevanje standarda zaštite manjinskih prava i (po-
vremeno) javno prisutne zlonamjerne komentare s time u vezi, činiti kao 
privilegiranje jedne društvene skupine u odnosu na druge te doprinositi 
povećanju jaza između većine i (pojedinih) nacionalnih manjina. 
Daljnji je paradoks metodološko nesuglasje praćenja i analiziranja stanja 
zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina, ali i planiranja njihova 
prijma u službu. Službeni podaci pokazuju da je u udio pripadnika na-
cionalnih manjina u tijelima državne uprave i stručnim službama i uredi-
ma Vlade na kraju 2011. i 2012. iznosio oko 3,4% (Vlada, 2011: 23, EK, 
2013: 8), što je smanjenje u usporedbi s podacima iz 2009. i 2010., kada 
je udio iznosio 4,22% odnosno 3,92% (Vlada, 2010: 24) službenika i na-
mještenika u tijelima državne uprave i stručnim službama i uredima Vla-
de. Usporedba pokazuje trend smanjivanja udjela pripadnika nacionalnih 
manjina u ukupnom broju službenika i namještenika u tijelima državne 
uprave i stručnim službama i uredima Vlade, i to u razdoblju 31. prosinca 
2009. – 31. prosinca 2012. oko 0,84%, odnosno u razdoblju 31. prosinca 
2010. – 31. prosinca 2012. oko 0,54%. Ipak, rezultate tih usporedbi, koji 
upućuju na znatnije smanjivanje udjela pripadnika nacionalnih manjina, 
trebalo bi uzimati s određenom rezervom zbog mogućeg korištenja razli-
čitih metodologija pri prikupljanju i iskazivanju podataka o zastupljenos-
ti pripadnika nacionalnih manjina u prethodnom razdoblju. Mogućnost 
15  Sukladno Zakonu o uskrati isplate pojedinih materijalnih prava zaposlenima u 

































odgovarajućeg (neovisnog) razmatranja ostvarivanja godišnjih, odnosno 
kratkoročnih planova prijma u službu također je bila upitna. Na probleme 
odnosno nedostatke vezane uz praćenje zapošljavanja i ostvarivanja zas-
tupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u prethodnom razdoblju te, 
s tim u vezi, prikupljanje podataka razdijeljenih po narodnosnoj pripad-
nosti upozoravali su, između ostalih, Europska komisija za borbu protiv 
rasizma i nesnošljivosti (ECRI)16 i EK.17 S tim u vezi, Akcijskim planom 
za provedbu UZPNM-a za razdoblje 2011.–2013. utvrđena je jedinstve-
na i obuhvatna metodologija prikupljanja i detaljnog tabličnog iskazivanja 
zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u za to uređenim obrasci-
ma, ali i provedba mjere sustavnog praćenja i analize stanja u vezi s do-
nošenjem i provedbom planova zapošljavanja od strane državne uprave. 
Za buduća bi se razmatranja stanja zastupljenosti pripadnika nacionalnih 
manjina mogli, kao odgovarajuća polazna osnova, uzimati podaci Vlade sa 
stanjem 31. prosinca 2011. 
Unatoč tome što su nadležne institucije, primjenjujući zakonske propise 
koji su u međuvremnu doneseni, neosporno poduzimale mjere osvješći-
vanja i poticanja pripadnika nacionalnih manjina da se na natječajima za 
prijam u državnu ili lokalnu službu pozivaju na pravo prednosti pod jedna-
kim uvjetima, izneseni podaci upozoravaju na potrebu i opravdanost pro-
vedbe detaljne i sveobuhvatne analize ostvarivanja ovog manjinskog prava 
kako bi se razmotrila potreba revidiranja, odnosno drugačijeg zakonskog 
uređivanja uvjeta za ostvarivanje tog prava te, posredno, ostvarila zako-
nom zajamčena zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u javnim 
tijelima. Naime, problemi prikupljanja i korištenja odgovarajućih poda-
taka naročito utječu i na praćenje i analiziranje stanja ostvarivanja prava 
pripadnika nacionalnih manjina na prednost pri zapošljavanju pod jed-
nakim uvjetima, korištenja i učinkovitosti pravnih lijekova za zaštitu toga 
16 »Ohrabruje hrvatske vlasti da razmisle o načinima uspostavljanja jedinstvenog i sve-
obuhvatnog sustava skupljanja podataka kako bi se mogao ocijeniti položaj raznih manjin-
skih skupina koje žive u Hrvatskoj te stupanj pojave rasizma i rasne diskriminacije. Sustav 
skupljanja podataka trebao bi biti u skladu s nacionalnim zakonima i europskim propisima 
i preporukama o zaštiti podataka i zaštiti privatnosti, kako je navedeno u Općoj preporuci 
br.1 o politici u borbi protiv rasizma, ksenofobije, antisemitizma i nesnošljivosti. Kada po-
daci budu skupljeni, hrvatske će vlasti posebno morati poštovati anonimnost i dostojanstvo 
ispitanih osoba i dobiti njihov potpuni pristanak. Sustav za skupljanje podataka o rasizmu i 
rasnoj diskriminaciji trebao bi uzeti u obzir i jednakost između muškaraca i žena, naročito u 
svjetlu mogućnosti pojave dvostruke ili višestruke diskriminacije.« (ECRI, 2004). 
17 Npr. EK u Izvješću o napretku za 2009. upozorava na nedostatak dugoročne stra-
tegije za provedbu odredbi UZPNM-a o zapošljavanju manjina, kao i na nedostupnost ade-














prava, ali i iskazivanja stvarnog interesa pripadnika nacionalnih manjina 
za ostvarivanje zastupljenosti, odnosno javljanja na natje!aje za zapo"lja-
vanje, "to je jedan od osnovnih preduvjeta za ostvarivanje zajam!enih pra-
va. Bez raspolo#ivosti i odgovaraju$eg kori"tenja svih navedenih podataka 
!ini se nemogu$e sustavno i odgovaraju$e, kratkoro!no, srednjoro!no ili 
dugoro!no, planirati novo zapo"ljavanje i ostvarivanje zastupljenosti pri-
padnika nacionalnih manjina u tijelima javne vlasti sukladno UZPNM-u. 
Iz tih se razloga, temeljem pouzdanih podataka, !ini nu#nim pristupiti 
odgovaraju$oj reviziji dugoro!nog Plana prijma pripadnika nacionalnih 
manjina u tijela dr#avne uprave za razdoblje od 2011. do 2014., kako bi 
postao realno ostvariv u praksi, odnosno kako ne bi slu#io tek zadovolja-
vanju forme i bio predmetom mogu$ih manipulacija s bilo koje strane.
Zaklju!no, u radu se nastoji pokazati kako je politika uvjetovanja EU 
ostvarenja analiziranih manjinskih prava poku"ala osigurati da na!ela i 
odredbe me%unarodnih standarda manjinske za"tite budu preto!eni ne 
tek u odredbe hrvatskog zakonodavstva, ve$ i u konkretne mjere i politike 
hrvatske vlasti, kako bi se zajam!ena manjinska prava ostvarivala u prak-
si. Ipak, !ini se da je paradoks nedostatka standarda ostvarivanja prava 
na zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u tijelima javne vlasti u 
pravnoj ste!evini EU bio razlogom vrlo ograni!enog, pa i poraznog u!in-
ka politike uvjetovanja ostvarivanja prava pripadnika nacionalnih manjina 
na zastupljenost u tijelima javne vlasti. Premda ostvarivanje ovog dijela 
prava nacionalnih manjina neosporno posjeduje me%unarodnopravni le-
gitimitet, "to je provedena analiza me%unarodnih standarda manjinske 
za"tite dokazala, potrebno je istaknuti, kao i uvijek pri raspravi o dosegu 
ostvarivanja ljudskih prava, da je ostvarenje prava nacionalnih manjina u 
prvom redu obveza dr#ave u kojoj nacionalne manjine prebivaju. Stoga, 
unato! ograni!enim dosezima politike uvjetovanja, du#nost provo%enja 
odredbi UZPNM-a i ostalih propisa nad#ivljava proces pristupanja Uniji, 
a upravo $e njihova vjerodostojna provedba biti odrazom demokrati!nosti 
hrvatskog dru"tva i o#ivotvorenja vrijednosti na kojima je utemeljena ova 
europska zajednica dr#ava.
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CATCH 22 FROM CHAPTER 23:  
THE OMISSIONS OF THE CONDITIONALITY POLICY 
REGARDING THE ASSURANCE OF THE REPRESENTATION  
OF NATIONAL MINORITIES IN PUBLIC AUTHORITIES
Summary
The issue of under-representation of national minorities in the public sector was 
continuously emphasized as an inadequately and incompletely realized right in 
the process of the Croatian accession to the European Union, especially during 
the accession negotiations about Chapter 23 dealing with judiciary and funda-
mental rights. The European Union pre-accession conditionality policy attemp-
ted to achieve a more proportional representation of national minorities in the 
public sector, which, in turn, resulted in a series of actions and measures by the 
Croatian authorities. However, despite serious efforts of the European Commi-
ssion to use the accession process to strengthen the realization of the minority 
rights, including the right to representation in the public sector, the empirical 
data suggest that the number of minorities in the public sector decreased during 














article discusses the circumstances under which the issue of under-representation 
of minorities entered the agenda of the EU accession negotiations. It analyses 
whether public administration would be able to ensure significant representation 
of national minorities in the public sector at all, given the context of an on-going 
poor economic situation and numerous different policy decisions. 
Keywords: European Union pre-accession conditionality policy, respect and 
protection of minority rights, minority representation in public administration, 
judiciary and administrative self-government bodies, positive discrimination of 
national minorities in public administration employment
